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NEPOSREDNA DEMOKRACIJA KAO IDEAL
PARTICIPACIJE GRADANA U POSLOVIMA
LOKALNE SAMOUPRAVE

Slavo Kuki¢

Uvodne napomene

Demokracija je, nema dvojbi, jedan od najeksploatiranijih pojmova suvre-
menog svijeta. Uostalom, XX. stolje¢e i1 prva desetljeca stolje¢a u kojem
zivimo ¢e biti upamceni kao stolje¢a demokracije — vrijeme u kojem je ona
postala svojevrsni globalni standard.”

Koliko god, medutim, demokracija obiljeZila suvremenost, istina je da ona
nikada nije savrSena. I da je dio njezine sudbine stalna evolucija. U protiv-
nom, i najdemokratskiji je sistem osuden na degeneraciju i zavrSavanje u
svojem proturje¢ju — sustavu koji je nedemokratican.

Iako je fenomen koji je obiljezio posljednjih stotinu i viSe godina, demokracija
nije 1 proizvod suvremenosti. Dapace, korijeni joj, barem §to se pisanih
izvora tice, sezu do vremena stare grcke civilizacije. Uostalom, 1 sama rijec
je grc¢kog podrijetla i, u svom izvornom obliku, oznacava vladavinu naroda
(demos —narod, kratein — vladati), oblik vladavine u kojem svi gradani imaju
jednako pravo sudjelovati u donosenju odluka koje se ti¢u njihovih Zivota, i
individualnog i zajednickog. Prevedeno na operativni jezik, demokracija je
vladavina vecine u korist veéine, uz istodobnu zastitu prava manjine dakako.

Inace, najstarije zapise o demokraciji je moguce pronaci ve¢ kod Herodota,
u njegovom zagovaranju vladavine mnostva kao nacina zivota malih zajed-
nica, polisa, a potom, u mnogo razradenijoj formi kod Platona, Aristotela™ i
jos nekih imena toga vremena.

U danaSnjem svijetu se samo pet drzava — Vatikan, Saudijska Arabija, Fidzi, Tonga i Brunej
— po svojim ustavima ne definiraju demokratskima, ali su, barem najvec¢i dio njih, najvjero-
jatnije i same svjesne da ¢e demokraciju kao standard, prije ili kasnije, morati usvojiti.

" Poznata je Aristotelova da je demokracija instrument koristenjem kojeg ljudi mogu teZiti
vrlini i nastojati da se u realnom zivotu ponasaju u skladu s njom i na taj nacin pronadu
srecu.
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Govori li se, pak, o starogrckoj, ili jo§ preciznije atenskoj demokraciji, u
pitanju je izravna (neposredna) demokracija kojoj je, Sto se legislative tice,
temelje udario atenski zakonodavac Solon, a dodatno su dogradeni tzv. K/i-
stenovim reformama iz 508. godine prije nove ere, kojima su ujednacena pra-
va Atenjana. Na koncu, vrhunac te, dakle atenske demokracije je dostignut u
vrijeme Perikla (443. —429. god. pr. n. e.) koji je sudjelovanje u upravljanju
drzavom omogucio i najsiromasnijima.

Od vremena stare grcke civilizacije, zahvaljuju¢i milenijima, demokracija je
1 u sferi teorije i u realnom zivotu ljudi prozivljavala mnoge mijene i moguce
ju je sresti u razli¢itim manifestnim formama. Hobbes 1 Locke, primjerice,
zagovaraju protektivnu demokraciju kao instrument zastite prirodnih prava
covjeka, a u svojoj trodiobi vlasti razvija je Montesquieu. S druge strane,
Russo zagovara razvojnu demokraciju kao formu koja naglasava nuznost in-
stitucija u stvaranju aktivnoga gradanstva. Nerijetko se dade sresti i pojam
kompetitivne elitisticke demokracije, koja zagovara izbor elite koja ¢e poli-
ticke odluke donositi u skladu s voljom naroda, ali i mnogi drugi pojmovi
koji u sebi sadrze neko od znacenja demokracije.”

No, radi li se o vremenu u kojem Zivimo, svakako je najintenzivnije kori-
Stenje demokracije u dva njezina znacenja — kao predstavnicke (posredne,
neizravne) demokracije u kojoj gradani periodi¢no, u pravilu svake cetiri
godine, biraju svoje predstavnike (pojedince ili stranke) kojima povjeravaju
vrSenje funkcija zakonodavne 1 izvrSne vlasti, 1 kao neposredne (izravne)
demokracije zasnovane na neposrednom odlucivanju ili inicijativi gradana
u formama u kojima oni, ili inicijativa ili neka odluka, mogu biti iskazani.

Promatraju li se, pak, suvremene demokracije iz perspektive njihove stvar-
ne strukture, sve njih danas karakterizira tzv. poluneposredna demokracija,
neka vrsta kombinacije posredne 1 neposredne demokracije (Smerdel, Sokol,
2006).” No, to nije predmet ove analize. Naprotiv, paznja je usmjerena samo
na jedan od dvaju ¢istih modela, na neposrednu, izravnu demokraciju.

*

Govori se, primjerice, o legalnoj i participativnoj demokraciji, o parlamentarnoj i
liberalnoj demokraciji, o demokratskoj autonomiji, socijalnoj i krS¢anskoj demokraciji,
danas sve ¢esce o digitalnoj demokraciji itd.

Poluneposredna demokracija nastaje tako Sto se u institute predstavnicke demokracije
uvode instituti neposredne demokracije ¢ime se gradanima omogucuje sudjelovanje u vr-
Senju vlasti jer predstavnicko tijelo ne moze bez sudjelovanja gradana donositi odluke o
pitanjima koja su za njih rezervirana. Uostalom, svrha i referenduma i plebiscita kao oblika
neposredne demokracije jest upotpunjavanje predstavnicke, posredne demokracije. Jer oni
nisu zamjena, nego dopuna “ustanovama predstavnicke demokracije, sredstvo za korigira-
nje politike koju vode predstavnicki organi...” (Milosavljevi¢, Popovi¢, 2009: 221).

ke
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Neposredna demokracija kao izraz Covjekovih milenijskih teznji

Neposredna (izravna)” demokracija se moze odnositi na dva oblika parti-
cipacije gradana u odluc¢ivanju druStvenim poslovima. Ona je, prvo, oblik
vladavine u kojem se politicka mo¢ ne upraznjava posredstvom predstavnika
— ili pojedinaca ili ve¢eg broja njih, Sto je obiljezje predstavnicke demokra-
cije — nego izravno, preko svih gradana s pravom glasa, i to na nacin koji
je obvezuju¢i. U tom slucaju se, zapravo, radi o biranju odredenih osoba
na izborima — parlamentaraca, gradonacelnika, Sefova drzava 1 sli¢no — koji
¢e u ime gradana i u utvrdenom vremenskom periodu obavljati odredene
drustvene poslove. S druge strane, neposredna demokracija znaci i postupak
izravnog odlucivanja gradana po principu plebiscita, koje je neovisno o iz-
borima i njihovim rezultatima, o konkretnim pitanjima koja se ti¢u politike 1
njezina sadrzaja.

Generalno, medutim, neposredna demokracija je “integralna primjena ideje
demokracije kao neposredne vladavine naroda” i postoji tamo gdje se “pri-
padnici jedne zajednice okupljaju na javnom mjestu ili na jednom prostoru i
odlucuju o javnim poslovima.” (Markovi¢, 1998). Kao takva, ona ima dugu
historiju. Moze ju se identificirati ve¢ u starogrckim polisima tijekom V. 1
I'V. stoljeca prije nove ere, posebice u Ateni, u ¢ijoj demokraciji zakone nisu
usvajali izabrani predstavnici, nego svi Atenjani s pravom glasa izravno.™
Neposredna demokracija je, potom, bez obzira na to Sto je bila kratka vijeka,
imala klju¢nu ulogu u uspostavi i funkcioniranju nove vlasti i nakon pobjede
Pariske komune, a princip takve demokracije je tijekom Spanjolskog gradan-
skog rata prisutan 1 kod mnogih zajednica u antifasisticCkom dijelu te zemlje.

*

Cesto se, umjesto neposredna ili izravna, koristi i termin direktna demokracija,
kao sinonim koji se odnosi na istu stvar. No, ako je po zagrebackom profesoru Berti
Salaju, nisu u pitanju sinonimi. Naprotiv, smatra on, terminom izravna ili neposredna
demokracija “u suvremenoj se politologiji oznacavaju instituti neposrednog odlucivanja
gradana o odredenim politickim pitanjima, pri ¢emu se najces¢e misli na referendume,
gradanske inicijative i opozive”. Direktna demokracija je, medutim, Siri pojam jer
“ukljucuje institute izravne demokracije, ali i druge oblike direktnog sudjelovanja
gradana u procesima donosenja politickih, ali i drugih drustvenih odluka. Moze se reci
da trenutno zivimo u sustavu u kojemu neki ljudi vladaju cijelo vrijeme u svim javnim
stvarima. Direktna demokracija pretpostavlja potpuno drugaciji sustav, onaj u kojemu svi
ljudi vladaju sobom cijelo vrijeme u svim javnim stvarima.” (Salaj, Juri¢, 2013)

Na skupstinama, plenumima svih slobodnih gradana Atene donosene su drzavne odluke,
svi slobodni gradani su, dakle, funkcionirali kao drzava, zbog ¢ega nije bilo potrebe za
formiranjem posebnih drzavnih organa. U pitanju je, drugim rije¢ima, idili¢ni postupak
donosenja drzavnih odluka koji za uglednog francuskog intelektualca Georgesa Burdeaua
(Zorz Birdo) u vremenu danasnjega svijeta djeluje kao svojevrsni “povijesni kuriozitet”.

ke
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S druge strane, ni danas ne postoji drzava u svijetu koja svoj politicki sustav
temelji na neposrednoj demokraciji kao principu svoga funkcioniranja. To,
uostalom, ne vrijedi ni za Svicarsku, koja je poznata po referendumskom
odlucivanju, jer 1 nju odreduje parlamentarna demokracija u kojoj je, istina,
gradanima zajamcena mogucénost da izravnim glasovanjem odlucuju o
odredenim pitanjima. Ali, da je neposredna demokracija forma odlucivanja
koja se sve intenzivnije prakticira potvrduju i podaci. Neke oblike neposredne
demokracije, kao formu odlucivanja recimo, danas se moze srestiu 27 drzava.
I1i, u 24 drzave postoji mogucénost narodne inicijative za predlaganje zakona.

Uza sve to ne treba zaboraviti 1 jo§ nekoliko detalja. Prvo, neposredna de-
mokracija je danas relativno najrazvijenija u Svicarskoj.” Drugo, u razli¢itim
dijelovima svijeta postoji veliki broj pokreta koji se bore za uspostavu ne-
posredne demokracije u zemljama njihova djelovanja.” Na koncu, vrijeme u
kojem Zivimo stvorilo je, ako ne sve, onda sigurno najveci dio pretpostavki
da se neposrednu demokraciju vise ne tretira sferom utopije jer je, zahvalju-
juci komunikacijskim tehnologijama — pri ¢emu se, medu inim, misli i na
elektronske debate 1 elektronsko glasovanje — ve¢ danas moguce sve gradane
s pravom glasa “okupiti”, ne samo u malim teritorijalnim jedinicama, kakve
su jedinice lokalne samouprave, ve¢ 1 u upravljanju drzavama.

Kriti¢ki odnos prema neposrednoj demokraciji

U odnosu na neposrednu demokraciju u svijetu se nerijetko daju sresti kritic-
ka misljenja i sudovi — i takve je takoder moguce pratiti kroz ¢itavu povijest.
Posrijedi je, zapravo, pristup koji pociva na velikom nepovjerenju u moguc-
nosti “obi¢nih ljudi”, i takav se moze sresti od Platona i njegove Drzave do
vremena u kojem Zivimo.

*

Cetiri puta godi$nje, naime, §vicarski gradani neposredno odlu¢uju na nekoj od razina
odlucivanja o razlic¢itim pitanjima — od odluke o izgradnji novih ulica, $kola i parkova na
lokalnoj razini do odluka o izmjeni financijskog zakonodavstva, pitanja iz sfere vanjske
politike i ustavnih promjena na drzavnoj razini. S druge strane, u nekoliko kantona s
malim brojem stanovnika (Glaris, Unterwalden, Appenzell) najvisi kantonalni organ
je tzv. Landsgemeinde, skup svih punoljetnih gradana kantona na kojemu se jedanput
godisnje usvajaju kantonalni zakoni, biraju kantonalni funkcioneri i poslanici Savezne
skupstine.

Takvi su, primjerice, Juznoafricki kolibaski pokret (Abahlali base Mjondolo), Ruska
Autonomna akcija, Podemos, Land Party i Istinska demokracija SADA! (jDemocracia
Real YA!) u Spanjolskoj, Aktivdemokrati, Demoex i Direktdemokraterna u Svedskoj,
irska Direct Democracy, novozelandske Direct Democracy Party i Thrive New Zealand,
rumunjska Direct Democracy Romania, mnoge druge u raznim dijelovima svijeta.

ke
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Zazor od ucinaka neposredne demokracije, medu inima, iskazivali su autori
americkog Ustava, James Madison posebice, zbog bojazni da bi ona mogla
dovesti do “tiranije vecine”. Ozbiljne sumnje u takvu demokraciju naglaSa-
vao je 1 John Witherspoon, jedan od potpisnika americke Deklaracije o neo-
visnosti, s obrazlozenjem da je “vrlo podlozna hirovima i ludilu popularnog
bijesa”, ali 1 Alexander Hamilton zbog upozoravajuéeg povijesnog iskustva.
Jer, naglasava on, “Drevne demokracije u kojima su ljudi sami promisljali
nikada nisu imale jedno dobro obiljeZje vlasti. Njihov je karakter bio tiranija;
njihov lik, deformacija.” (Bailey, 2021).

Podjednako ozbiljni kriticki stavovi se, medutim, daju sresti i u vremenu da-
naSnjem. Kanadski filozof James Robert Brown, recimo, vjeruje da prosje¢an
covjek za vecinu odluka koje treba donijeti nije kompetentan i da su za takve
odluke potrebni stru¢njaci (detaljnije u Brown, 2001: 180-183).

Isto ili sli¢no uvjerenje, medutim, dijeli ve¢i broj uglednih svjetskih teore-
ticara. Ako bi se njihove prigovore neposrednoj demokraciji htjelo izraziti
u formi stavova koji ih objedinjuju, nekoliko od njih, uz naprijed navedene
dakako, zasluzuje da ih se posebice apostrofira.

Vrlo Cesti prigovori na ra¢un neposredne demokracije se, primjerice, ti¢u
percepcije da su sustavi koji na tom tipu demokracije pocivaju spori u do-
noSenju odluka, ali 1 da se donesene odluke tesko realiziraju jer ignoriraju
misljenja eksperata 1 gotovo u pravilu vode diktaturi ve¢ine nad manjinom.

Nista rjedi, potom, nisu i prigovori da u uvjetima neposredne demokracije ne
postoji struktura kao pretpostavka provodenja oduka temeljenih na njoj. Jos
konkretnije, u uvjetima neposredne demokracije se radi o strukturi koja je
horizontalna, a kao takva ne moze biti pretpostavka funkcioniranja sustava.
Naprotiv, sustav u stvarnosti 1 ne postoji.

Cesto se kao prigovor na racun ideje o druStvu zasnovanom na ideji nepo-
sredne demokracije dade sresti i teza kako ideja ima smisla za razinu lokalne
zajednice, ali da je neprimjenjiva za nivo velikih zajednica kakva je drzava.

Nerijetko je, istini za volju, moguce sresti i tezu da bi neposredna demokracija
relativno brzo dovela i do smanjivanja javnog interesa i sudjelovanja u procesu
donosSenja odluka. Jer, takvo sudjelovanje trazi puno vecu razinu informirano-
sti od one koja karakterizira prosjecnoga gradanina, ali i sve vece vrijeme za
rasprave 1 sudjelovanje u glasovanju — a navedenim vremenom obi¢ni ljudi,
zbog poslova kojima osiguravaju egzistenciju, objektivno ne raspolazu.

Na koncu, neposredno odlucivanje, prema njegovim kriticarima, moze biti
potencijalno opasno — zbog ¢ega se svrhovitim €ini 1 pitanje koliko je takva
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demokracija kao oblik vladavine uopce pozeljna — u prilog ¢emu se kao
argument navode 1 iskustva iz blize proslosti. Jedno od njih se, a ono nije
1 jedino, odnosi na Svicarski referendum iz 2016. godine kojim su gradani
trebali odluciti zele li uvodenje osnovnog mjesecnog dohotka od 2.300 eura za
sve gradane koji u Svicarskoj Zive duZe od pet godina. Iako je referendumska
ideja odbacena, ekonomski stru¢njaci su izracunali da bi, u slucaju da je dobila
potporu, Svicarska morala radikalno povecéati porez na dodanu vrijednost, a
drzava bi vrlo brzo zapala u do tada nezapamc¢enu ekonomsku krizu.

Sudovi o prednostima neposredne demokracije kao forme
odlucivanja

Ako bi se htjelo praviti komparativnu analizu “za” i1 “protiv”’ neposredne
demokracije, nije upitno da su, barem $to se teorijske ravni ti¢e, znac¢ajno
ucestaliji oni koji apostrofiraju njezine prednosti u odnosu na one koji
istrajavaju na njezinim slabostima. Na Brownova upozorenja da su za
kvalitetne odluke, zbog nedostatka kompetencija obi¢nih ljudi, garancija
jedino struc¢njaci i da stoga njima i treba prepustiti donoSenje odluka o
najznacajnijim pitanjima Zivota, nerijetko se odgovara tezom da se, kad suu
pitanju politicke odluke, u pravilu odlucuje o pitanjima dobra zivota na polju
zajednickih poslova, a u vezi s tim pitanjima znanost u pravilu ne odgovara.”
Jer, opée dobro nije nesto egzaktno Sto je moguce i utvrditi i odluditi temeljem
ekspertnih znanja. Naprotiv, to je pitanje u vezi s kojim pravo stava imaju
svi, 1 strucni i nestruéni, i nitko u vezi s tim nema pravo na prednost u odnosu
na ostale.

Ali zato vrlo Cesto isticu dostignuc¢a neposredne demokracije, koja je, ako se
analiziraju medunarodna iskustva, nemoguc¢e dovoditi u pitanje. Helge Bat
(2006) primjerice, apostrofira pet takvih postignuca:

- Upotreba instrumenata neposredne demokracije za gradane stvara te-
matski specificne 1 politicki sadrzajne mogucnosti participacije.

- Neposredna demokracija, potom, doprinosi otvaranju partijsko-de-
mokratskih struktura moc¢i, tako Sto vladu i parlament primorava da
se pod ve¢im pritiskom opravdavaju pred gradankama i gradanima.

- Instrumenti neposredne demokracije podrzavaju transparentan i otvo-
ren politi¢ki proces, kao 1 politicko nadmetanje.

- Posredstvom S$irokog 1 intenzivnog procesa debate koja prethodi
referendumu 1 neposrednim uceS¢em svih gradanki 1 gradana u

* Nema, primjerice, znanosti koja ¢e odgovoriti na pitanje je li za Covjeka vazniji nesto
CiS¢i zrak ili nesto viSe radnih mjesta, nesto veca sigurnost ili nesto vise slobode i sli¢no.
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odlucivanju, elementi neposredne demokracije jacaju politicku
integraciju gradanstva.

- I na koncu, upotreba instrumenata neposredne demokracije omogu-
¢ava procese javnog politickog ucenja i stvaranje drzavno-gradanske
odgovornosti za op¢e dobro.

Osim toga, tvrdi gospoda Bat, iskustvo Svicarske potvrduje da je jaka nepo-
sredna demokracija moguca i u modernim dru$tvima, pa i u uvjetima ispre-
pletenosti s posrednom, predstavnickom demokracijom. Jer, veli ona, Sto je
viSe elemenata neposredne demokracije, to je snaznija mo¢ “gradana nau-
Strb mo¢i parlamenta i politickih elita koji njima vladaju”. Jo$ konkretnije,
“ono $to dobivaju gradani/ke, parlamenti gube, jer uvijek kada je parlament
upucen na odobrenje naroda u okviru plebiscita, on prestaje biti ‘suveren’ u
slobodi donosenja odluka.” (Bat, 2006).

U prilog prednostima neposredne demokracije vrlo se ¢esto navode i pozitiv-
na iskustva, njezin utjecaj na politicki sistem Svicarske, kao zemlje u kojoj
je relativno najrazvijenija, posebice. U toj zemlji ona je, po misljenju Helge
Bat, rezultirala s tri oblika ili strategije prilagodljivog ponasanja, i sva tri
“proisticu iz nastojanja politickih elita da uti¢u na moguce rezultate procesa
neposredne demokracije i nesigurnosti koje iz njih rezultiraju a ticu se toka
politi¢kih procesa, i to ili tako §to ponovo posezu za mogucnostima za njeno
sprecavanje ili time $to pokusavaju da upravljaju njenim koriStenjem.” (Bat,
2006). Doprinijela je, prije svega, nastanku i usuglasavanju demokratskih
praksi. S druge strane, zahvaljujuéi strategiji prilagodljivog ponasanja poli-
tickih elita, stvorene su pretpostavke da se “prijedlozi zakona ve¢ u zakono-
davnom procesu putem pregovora s moguéim inicijatorima ucine ‘otpornim
na referendume’” (Bat, 2006). Na koncu, politicke elite, i to je treca strategija
njihova prilagodavanja, ¢ine sve da kod “ustavnih inicijativa u periodu izme-
du pokretanja inicijative i referenduma pregovorima s inicijatorima, formuli-
ranjem kompromisnih kontraprijedloga ili oslabljenim preuzimanjem zahtje-
va oduzmu snagu inicijativi, odnosno da podstaknu inicijatore na povlacenje
inicijative prije glasovanja” (Bat, 2006).
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Razlike u odnosu prema neposrednoj demokraciji politicara i
gradana

Sva dosadasnja istrazivanja upucuju na zakljucak da gradani, o kojem se god
dijelu svijeta radilo, imaju pozitivan odnos prema neposrednoj demokraciji.”
Anketa iz 1995. godine je, primjerice, pokazala da je 77% gradana Ujedinje-
nog Kraljevstva Zeljelo da se “uvede sistem kojim se neke odluke prepustaju
narodu putem referenduma”, a svega nekoliko godina kasnije sli¢na je anketa
pokazala da 85% britanskih gradana/ki Zeli referendum o Evropskom ustavu.
Ili, anketa iz 2004. godine je pokazala da je 79% njemackih gradana zeljelo
referendum o Evropskom ustavu, a neke druge ankete prije toga da Zelja
njemackih gradana za veCom mjerom neposredne demokracije nema veze s
partijskom pripadno$¢u.”™ Sli¢no raspolozenje gradana je utvrdeno i u mno-
gim drugim zemljama zapadne hemisfere.”™

Ako bi se tragalo za razlozima takvog odnosa gradana prema neposrednoj
demokraciji, teSko da bi se oni mogli reducirati samo na poneki. Naprotiv.
Provedena istrazivanja, primjerice, potvrduju hipotezu da neposredna demo-
kracija blagotvorno utjece ¢ak i na ljudsku srecu. Frey 1 Stutzer su, primjerice,
do takvog zakljucka dosli istrazivanjem provedenim u 26 Svicarskih kantona
(Frey, Stutzer, 2002). Jo$ konkretnije, rezultati do kojih su dosli pokazuju da
je gradanstvo u demokratskijim kantonima u prosjeku bitno sretnije. Sto je,
recimo, veca autonomija opcine, stanovnistvo je zadovoljnije. Pri tome su
razlike izmedu razli¢itih socijalnih slojeva potpuno irelevantne.”*

Freya 1 Stutzera je, dakako, zanimao 1 odgovor na pitanje kako neposredna
demokracija, to¢nije mogucnost gradana da posredstvom inicijative zahtije-
vaju raspisivanje referenduma, utjece na razinu ljudske srece. I markirali su
nekoliko nacina takvog utjecaja. Radi se, prije svega, o tome da izravan utje-
caj na odluke za posljedicu ima da zakoni i razli¢ite mjere odrazavaju zelje
gradana. Izvor zadovoljstva, potom, ¢ak i vec¢i od prethodnoga, od onoga Sto

*

U kontekstu ove analize se kao podloga za tu vrstu tvrdnji koriste spoznaje Josa Verhulsta
i Arjena Nijeboera iznesene u studiji Direct Democracy iz 2007. godine.

" Takva Zelja je, naime, registrirana kod 77% onih koji glasuju za SDP, kod 68% glasaca
CDU, 75% glasac¢a FDP te kod 69% onih koji svoj glas rezerviraju za Zelene.

Ankete, primjerice, pokazuju da je u Francuskoj 82% gradanstva za referendum koji
iniciraju gradani/ke, da u Nizozemskoj 81% glasaca/ica podrzava uvodenje referenduma
(anketa iz 2002. godine), da isto misljenje dijeli 67,8% gradana SAD (istrazivanje
provedeno 1999-2000. godine) itd.

**** “Pozitivan efekt neposredne demokracije na nivo srece odnosi se na sve klase, nije
ograni¢en samo na jednu... Beneficije neposredne demokratije rasporedene su podjednako
medu socijalnim klasama.” (Frey, Stutzer, 2002: 145).
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se oznacava terminom istinska korist, moze biti i sama moguc¢nost uc¢esca u
odlucivanju, takozvana proceduralna korist.”

Gleda 1i se, medutim, odnos prema referendumu kod politickih elita,
raspolozenje se radikalno mijenja. Drugim rijeima, politicke elite su
generalno protiv neposredne demokracije (detaljnije u Verhulst, Nijeboer,
2007). Prema anketi provedenoj medu parlamentarcima Danske koncem
1998. godine, primjerice, velika ve¢ina njih, bez obzira na politicku partiju iz
koje dolazi, bila je protiv toga da njihova zemlja prakticira vise referenduma.™

Negativan odnos je, potom, zabiljezen 1 kod nizozemskih zastupnika u lo-
kalnim organima vlasti, kod tamosnjih ¢lanova skupstina opé¢ina. Manje od
cetvrtine lokalnih politi¢kih struktura je, prema anketi provedenoj 1993. go-
dine, podrzalo uvodenje obvezujuceg referenduma, pri ¢emu je to suprot-
stavljanje bilo dominantno kod desno orijentiranih liberala i1 kr§¢anskih de-
mokrata, dok je potpora obavezuju¢em referendumu registrirana samo kod
Zelenih 1 lijevo orijentiranih liberala.

U prilog tezi o negativnom odnosu politickih elita, paznje je vrijedan i njemac-
ki primjer i istrazivanje kojim je analizirana volja tamosnje elite za uvodenje
neposredne demokracije. Za razliku od drugih zemalja, medutim, u Njemackoj
je ta elita podijeljena u tri stratuma — politicki, trgovacki i poslovni. Generalno,
kod elite je, kao 1 drugdje, razina potpore neposrednoj demokraciji mnogo niza
nego kod opée populacije.”™ Ako se, pak, pravi komparativna analiza izmedu
pojedinih dijelova elite, razlike potpori neposredne demokracije su i vise nego
prepoznatljive — kod trgovacke elite ona je na razini od ¢ak 86%, dok je kod
poslovne na svega 36%. Kad je, medutim, u pitanju politicka elita, razlike u
Njemackoj su takve da se moze govoriti o ekstremnim razlikama. Jo§ konkret-
nije, medu “postkomunistickim PDS-om i Zelenima ‘visok 1 vrlo visok’ nivo
podrske je bio 100%, kod socijaldemokrata (SPD) 95% i liberala (FDP) 78%,
dok je kod konzervativaca (CDU/CSU) podrska bila samo 34%” (Verhulst,
Nijeboer, 2007). Ti podaci su Verhulstu i Nijeboeru posluzili kao argument za
tezu da politicari CDU/CSU u ovom pitanju ne odraZavaju volju naroda, ¢ak ni
svojih glasaca, nego im pretpostavljaju zelje 1 interese poslovne elite.

“Dvije treéine pozitivnog rezultata, odnosno veceg nivoa participacije u neposrednoj
demokraciji rezultat je proceduralne koristi.” (Frey, Stutzer, 2002: 161-162).
" Kod danskih socijaldemokrata, lijevo orijentiranih liberala i demokrata centra protiv
takve prakse izjasnilo se 100% njihovih parlamentaraca, ali i 96% desno orijentiranih
liberala 1 58% konzervativaca. Pozitivan odnos registriran je samo kod socijalista i
Danske narodne partije (Verhulst, Nijeboer, 2007).
Jos$ konkretnije, ta je potpora kod njemacke elite na razini od 50%, dok se kod opce
populacije penje na 84%.
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Provedena istrazivanja i pokazatelji, medu njima i oni iznijeti u ovoj
analizi, tjeraju na zakljuc¢ak da je misljenje politickih elita o neposrednoj
demokraciji, referendumu posebice, u izravnoj vezi s razinom politicke
mo¢i koju posjeduju. Drugim rijec¢ima, veca politicka mo¢, dobivena kroz
sistem predstavnic¢ke demokracije, za posljedicu ima energi¢nije odbijanje
neposredne demokracije kao pozeljnoga rjeSenja. Ili, joS konkretnije,
ako je odredena politicka partija na vlasti, njezini politicari ¢e se snaznije
opirati neposrednoj demokraciji, a ako je ona u oporbi, njezina ¢e sklonost
neposrednoj demokraciji biti znacajno veca. U prilog tome Verhulst i Nijeboer
navode ve¢i broj primjera, a u kontekstu ove analize se apostrofiraju dva.

Prvi se odnosi na Svedsku, u kojoj je tijekom XX. stolje¢a odrzano samo
pet referenduma. Na politickoj sceni ove zemlje dominiraju dvije politicke
partije — Socijalisticka i Konzervativna. I zanimljivo je da ni jedna ni druga
nemaju stalan odnos spram instituta referenduma. Naprotiv, taj se odnos mi-
jenja ovisno o tome nalaze li se na vlasti ili u opoziciji. Drugim rije¢ima, par-
tije koje pripadaju opoziciji ili zauzimaju potcinjeno mjesto imaju tendenciju
da podrzavaju referendum, dok one koje su u vladi ili imaju izvrSna mjesta
generalno odbijaju referendum.

Drugi je primjer vezan za njemacko iskustvo, zapravo za iskustvo
Baden-Wiirttemberga, njemacke savezne pokrajine u jugozapadnome
dijelu zemlje. U toj je pokrajini nakon Drugog svjetskog rata CDU bila
u opoziciji. To je bio razlog da je 1952. — 1953. godine, kada je pisan
ustav ove pokrajine, CDU zagovarala uvodenje referenduma. U isto su
se vrijeme, medutim, njemacki socijaldemokrati (SPD), koji su obnaSali
vlast, institutu referenduma snazno suprotstavljali. No, kad je doslo do
promjene na vlasti, promijenio se i odnos prema referendumu. Pocetkom
sedamdesetih godina, naime, vlast u Baden-Wiirttembergu formirala je
koalicija oko kr§¢anskih demokrata, a s tim je doSlo 1 do promjene njezina
odnosa prema referendumu. Umjesto snazne potpore, sada je taj odnos
karakteriziralo isto snazno protivljenje, kao Sto je i odnos SPD-a pocelo
karakterizirati vrlo snazno zagovaranje referenduma.

Instituti neposredne demokracije

U razli¢itim zemljama koriste se razli€iti instituti neposredne demokracije.
Svicarska, primjerice, koja slovi za zemlju s najrazvijenijom neposrednom
demokracijom, koristi tri instituta neposredne demokracije: obvezni referen-
dum kod promjene Ustava, neobvezni referendum, kada svaki zakon ide na
referendum ako to zatrazi 50.000 gradana te, na koncu, narodnu inicijativu,
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institut kod kojega gradani predlazu zakone ako u roku od 18 mjeseci skupe
100.000 potpisa.

S druge strane, autorski tim Pallinger, Kaufmann, Marxer i Schiller govore
o Cetiri osnovna oblika ili instituta neposredne demokracije — obveznom re-
ferendumu, referendumu koji inicira vlada, gradanskoj inicijativi s referen-
dumom i, na koncu, inicijativi za stvaranje nove politicke agende (Pallinger
et al., 2007).

U kontekstu ove analize, medutim, slijedi se pristup koji pravi razliku izme-
du pet instituta neposredne demokracije — referenduma, plebiscita, narodne
inicijative, narodnog veta i peticije.

Referendum

Referendum je, nema dvojbe, u svijetu najrasprostranjeniji institut neposred-
ne demokracije kojim punoljetni gradani odlucuju o pitanjima vaznim za
zivot gradana — ustavu, zakonu, politiCkim i ekonomskim pitanjima i sli¢-
no. Odnos pojedinih zemalja prema ovom institutu je razli¢it. Neke od njih,
Svicarska i Francuska prije svega, prakticiraju ga relativno &esto. Druge ga,
opet, koriste s vremena na vrijeme, u svakom slucaju znac¢ajno rjede od pret-
hodnih. Na koncu, autokratski rezimi ovaj oblik neposredne demokracije ne
priznaju niti ga koriste u svakodnevnom zivotu.

Naravno, nisu svi referendumi isti. Naprotiv, medu njima je moguce
markirati manje ili veée razlike. Moguce je, prije svega, praviti razliku
izmedu ustavotvornog, zakonodavnog, administrativnog 1 financijskog
referenduma.” Moguée je, potom, praviti razliku izmedu obveznih i
fakultativnih referenduma.”™ Moguce je praviti razliku i izmedu prethodnog
1 naknadnog referenduma, ovisno o vremenu njihova odrzavanja — o tome,
dakle, trebaju li se gradani izjasniti o nekom aktu koji tek treba stupiti na snagu
ili, pak, aktu koji je u predstavnickim organima ve¢ usvojen, a referendumom
se on treba 1 zvani¢no ratificirati. Ovisno o podrucju za koje se organizira

*

Na ustavotvornom referendumu gradani se, primjerice u Svicarskoj, izjasnjavaju
podrzavaju li ili ne odredenu promjenu ustava. Zakonodavni referendum je, potom, vezan
za pitanja vodenja drzave, financijski za pitanje zaduzivanja zemlje i javnu potrosnju, a
administrativni za pitanje ¢lanstva u medunarodnim organizacijama i vojnim savezima.
" Obvezni referendum se odrzava u slu¢ajevima koji su precizirani ustavom i zakonima —
0, primjerice, promjeni ustava, mijenjanju granica, donosenje odredenih zakona i sli¢no.
Za razliku od njega, medutim, fakultativni se referendum odrzava ako se steknu neki
formalni, unaprijed utvrdeni uvjeti. U Ustavu Svicarske se, recimo, precizira da se ovaj
oblik referenduma odrzava ako u 100 dana nakon zvani¢ne objave nekog akta 50.000
gradana s birackim pravom, ili najmanje osam kantona zatrazi glasovanje o njemu.
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razlikuju se nacionalni (drzavni), regionalni 1 opcinski, ili, pak, referendum
organiziran za neki drugi dio teritorije.” Na koncu, praksa poznaje i tzv.
radnofunkcionalne™ te arbitrazne referendume na kojima Sef drzave (ili neki
drugi drzavni organ) bira¢ima na izjaSnjavanje daje spor izmedu njega kao
izvrSne 1 parlamenta kao zakonodavne vlasti.

Plebiscit

Plebiscit je institut neposredne demokracije kojim se, kao i referendumonm,
tajnim izjasnjavanjem iskazuje volja punoljetnih gradana u vezi s nekim
politi¢kim pitanjem, naj¢eS¢e u oblasti unutarnje politike ili medunarodnih
odnosa. Stoga se izmedu njega i referenduma nerijetko stavlja znak jednako-
sti, iako se razlike uop¢e ne mogu ignorirati. Plebiscit je, recimo, po ucescu
gradana puno $iri od referenduma koji se moze organizirati i u odredenoj
kompaniji. Ili, plebiscit moZe organizirati samo drzavni organ (ili eventualno
neka medunarodna organizacija), a referendum mogu drzavni, ali i lokalni
organi vlasti, ili poduzeca i ustanove za pitanja iz nadleznosti njihova djelo-
vanja. Na koncu, odluka plebiscita je punovazna ako za nju (ili protiv nje)
glasuje najmanje natpolovicna veéina u biracki spisak upisanih biraca, dok
kod referenduma odluka moze biti punovazna ako je podrzi natpolovic¢na, ali
u nekim slucajevima i relativna vecina.

Dakako, i plebisciti se mogu pojaviti u razli¢itim, u pravilu u dva oblika —
kao unutarnji 1 vanjski. Razlika je u tome Sto prvi, unutarnji plebiscit spro-
vodi drzava, odnosno tijelo koje ona ovlasti,”" a vanjski, koji je mnogo rjedi,
neka medunarodna organizacija.

Narodna inicijativa

Sustina narodne inicijative je u pravu odredenog broja punoljetnih gradana
s pravom glasa da predstavnickom tijelu predlaze donosenje zakona, cak i
reviziju ustava ili, pak, rjeSavanje odredenih pitanja — i u obvezi tog tijela

Pri tome treba dodati na se nacionalni ili drzavni referendumi organiziraju vrlo rijetko —u
Italiji, Spanjolskoj i Nizozemskoj nisu odrzani nikada do sada — dok se uéestalost njihova
odrzavanja povecava $to je teritorija na kojoj se organizira manja.
" U pitanju su referendumi koji se provode u poduzeéima, ustanovama i organima o
pitanjima koja su propisana ili zakonima i normativnim aktima tih subjekata.
Istina, i kod ovog tipa plebiscita moze se praviti razlika ovisno o veli€ini teritorije na
kojoj se organizira (po ¢emu postoje drzavni i lokalni plebiscit), potom ovisno o sadrzaju
plebiscita (drzavno-politicki, ustavnopravni i ekonomsko-socijalni) te, na koncu, ovisno
o tome organizira li ga parlament ili tijelo izvrSne vlasti, primjerice, Sef drzave ili vlade.
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da se o podnesenom prijedlogu izjasni. Istina, u razli¢itim zemljama postoje
razliita rjeSenja u vezi s brojem gradana s pravom glasa koji je neophodan
za pokretanje takve inicijative.

I narodne se inicijative mogu pojaviti u razliitim oblicima. Ustavotvorne
inicijative su, primjerice, vezane za mijenjanje ustava, a zakonodavne za do-
nosenje novog ili promjenu postojeceg zakona ili nekog drugog akta. S druge
strane, radi li se o formi inicijative, moguce je praviti razliku izmedu opceg
(neformalne inicijative) 1 konkretnog prijedloga (formulirane inicijative). Na
koncu, ovisno o tome moze li predstavnicki organ poslije provedene debate
samo odbiti prijedlog ili je u obvezi raspisati referendum, razlikuju se dva
tipa narodne inicijative — uZi i §iri domet narodne inicijative."

Narodni veto

U pitanju je institut neposredne demokracije u kojem gradani s pravom gla-
sa, u slucaju da se ne slazu s odredenim zakonom ili nekim drugim op¢im
aktom, mogu zatraziti da se on iznese na narodno glasovanje 1 ukinuti ga ako
za to ostvare potrebnu vecinu. Stoga se nerijetko narodni veto izjednacava s
naknadnim referendumom, iako su razlike izmedu njih, mada ih u ovoj ana-
lizi ne kanimo osvjetljavati, i viSe nego ocigledne.

Peticija

Peticija, za koju se obi¢no kaze da predstavlja nizi oblik neposredne demo-
kracije, podrazumijeva pravo svakog gradanina da vlastima upucuje prijed-
loge, sugestije, zahtjeve i prituzbe. Sukladno tome ona se moze odnositi na
aktivnost ili neke vlasti ili, pak, funkcionera. Sto god od toga bilo posrije-
di, podnoSenje peticije za onoga kome je upucéena stvara odredene obveze.
Peticiju se, prije svega, mora razmotriti i odgovor u vezi s njom, ako je od
podnositelja peticije trazen, dostaviti. Ako je, pak, sadrzaj peticije prituzba
na rad ili odredenog organa ili pojedinaca u tom organu, obveza je organa
da pokrene postupak u kojem se trebaju ispitati navodi iz prituzbe, a ako se
ispostave tocnima, da poduzme mjere kaznjavanja prema onome na koga se
prituzbe odnose.

Kod uzeg dometa narodne inicijative svoje pravo ostvaruju na nacin da bilo koje pitanje
stave na dnevni red i time predstavnicki organ obvezuju da u vezi s njim odrzi debatu.
Kod sireg dometa narodne inicijative, medutim, predstavnicki organ, u slucaju da tijekom
debate ne usvoji inicijativu, ima obvezu raspisati referendum na kojem bira¢i imaju
zadnju rijec.

45



Posebna izdanja ANUBiH CCYV, 2, 3348
Umjesto zakljucka

Neposredna demokracija jeste izraz covjekovih milenijskih teznji za sudje-
lovanjem u odlucivanju o poslovima zajednice. Istina, ta teznja ima razlicite
nivoe manifestacije. Moze se javiti kao sudjelovanje u odlucivanju o naj-
vaznijim pitanjima drzave, ali i o pitanjima nizih nivoa njezine organizacije
— sve do razine lokalne samouprave, pa i organizacija, gospodarskih i inih u
njezinim okvirima.

Iako je odnos politickih elita ¢esto u suprotnosti s temeljnim teznjama gra-
dana — a nerijetko negativan odnos prema neposrednoj demokraciji odreduje
1 one koji se njome teorijski bave, odnos autora ovog teksta je naglaseno
pozitivan. I istodobno se temelji na uvjerenju da ¢e neposredna demokracija
sve dominantnije odredivati Covjekov Zivot u zajednici, na razini lokalne sa-
mouprave posebice.

Conclusion

Direct democracy is an expression of millennium’s people’s aspirations to
participate in decision-making process on community affairs. This aspiration
has a different levels of appearance. It can be seen as a participation in de-
cision-making on the most important issues regarding the state, but also on
issues regarding lower levels of its organization — down to the level of local
self-government, including economic organizations.

Although, the attitude of political elites is often in contradiction with the
basic aspirations of citizens — and often a negative attitude towards direct de-
mocracy also determines those who theoretically deal with direct democracy,
the attitude of the author of this text is positive. And at the same time, it is ba-
sed on the belief that direct democracy will dominantly determine a person’s
life in the community, especially at the level of local self-government.
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